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RESUMEN. Mendoza es una de las provincias argentinas que en los ulti-
mos anos ha dado mayor impulso al desarrollo de una politica de Ordenamien-
to Territorial y Usos del Suelo. En dicho sentido y a la luz de los avances que
el tratamiento de la problematica del desarrollo urbano y rural esta teniendo,
tanto en América Latina como en el resto del mundo, es relevante realizar un
analisis critico del proceso de implementacion de dicha politica, cuyo soporte
formal es una norma especificamente sancionada para tal fin: la Ley 8.051.

Este estudio indaga el modo como el texto orienta la implementacion

del Plan Provincial de Ordenamiento Territorial (Ppot) desde una concepcién
. o . . . .

sistémica del territorio y a partir de un proceso de planificacién normativa.

Dicha indagacion centra su interés en los contrastes entre la prescripcion nor-

mativa y las actividades efectivas que los actores realizan para avanzar en la

implementacion de la politica y especialmente en el disefio del Plan Provincial.

Palabras clave: planificacion del territorio, politica de ordenamiento terri-
torial, implementacién de una politica

ABSTRACT. Mendoza is one of the argentine provinces that in recent
years has given further impetus to the development of a policy of land use and
soil uses. In this sense, and in the light of the progress that the treatment of the
problems of urban and rural development is having, both in Latin America and
the rest of the world, is relevant to make a critical analysis of the implemen-
tation of the policy process, whose formal support is a standard specifically
sanctioned to do so: the law 8.051.

This study explores how the text directs the implementation of the Pro-
vincial Plan of Territorial Planning (Ppot) from a systemic conception of the
territory and from a regulatory planning process. The inquiry focused on the
contrasts between the normative prescription and effective activities that ac-
tors perform to advance in the implementation of the policy, and especially in
the design of the Provincial Plan.

Key words: planning of the territory, land use planning policy, implementa-
tion of a policy

Introduccion

El presente trabajo es un avance en el analisis de la implementacion de la Politica
de Ordenamiento Territorial en Mendoza cuyo soporte formal es una norma espe-
cificamente sancionada para tal fin. No obstante, la sancion de la ley 8.051° en su
etapa del tratamiento legislativo es una fase de la nueva politica del cual daremos

Nos referimos a la ley, sancionada en el 2009, que regula el Ordenamiento Territorial y

los Usos del Suelo en la Provincia de Mendoza, Argentina.
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cuenta en un estudio complementario. Ademas, aunque este trabajo se concentra
en la problematica del disefio del Plan Provincial de Ordenamiento Territorial
(Ppot)*, como nucleo basico de la implementacion; entre la sancion de la ley y esta
se han concretado, como minimo, dos actividades altamente significativas: la for-
mulacion del Plan Estratégico de Desarrollo (PEDMza 2030) y la reformulacion
de la estructura institucional que demanda esta politica, con la creacion y puesta
en funcionamiento del Consejo Provincial de Ordenamiento Territorial (Cpot) y
la creacion e integracion de la Agencia de Ordenamiento Territorial (Apot), acto-
res que ya estan involucrados en la preparacion del Plan Provincial.

Este estudio entonces, indaga el modo como el texto orienta la implemen-
tacion del Ppot a partir de un proceso de planificacion y particularmente sobre
el contraste entre la prescripcion normativa y las actividades efectivas que los
actores realizan para avanzar en el disefio el del Plan Provincial. Desde la mirada
sistémica del territorio que suscribe la norma, dicha correspondencia se estudia a
traves de las vinculaciones efectivas entre las distintas dimensiones y sus categorias
de analisis, a las que la ley denomina “subsistemas”, partiendo del supuesto que la
falta de cohesion sistémica podria dificultar e incluso imposibilitar la construccion
de un “Modelo Territorial Deseado” a partir del cual se desarrolle el Plan Provin-
cial y los planes municipales.

Atendiendo a estas breves consideraciones se plantean algunos interrogantes
que guian la labor: ;Qué concepcion teorica sigue la ley para el desarrollo de la
secuencia planificadora? ; Cuales son las fases que define para el proceso de planifi-
cacion? ;Cuales son las dimensiones y categorias de analisis que emergen de la ley
y de la propia implementacion? ;Existe consistencia logica entre la ley y el avance
efectivo del proceso de planificacion y especificamente entre la norma y el proce-
so de formulacién del Plan Provincial de Ordenamiento Territorial?

Una concepcién del territorio para planiﬁcar

La nueva politica y su ley establecen, desde una concepcion sistémica del territo-
rio, los procedimientos para la elaboracion del Plan de Ordenamiento Territorial
provincial y de los municipios y detalla una implementacion en diversas etapas,
a partir de una perspectiva normativa que incorpora un proceso de construccion
colectivo, garantizando la participacion ciudadana.

La norma establece, ya en su nucleo declarativo, una concepcion sistémica
del territorio, al proponerse “crear, desarrollar y mantener un modelo de gestion
sistémico, centrado en la vision integral de la Provincia y los municipios adaptados
a los procesos y avances tecnologicos, a los comportamientos competitivos de la
economia, a la situacion social y a la valoracion estratégica de los recursos y del

* Mendoza, en relacion al resto de las provincias argentinas es la que mayores avances ha

hecho en dicho proceso, por lo que constituye un referente en la tematica tanto en el pais como en
el resto de América Latina.
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conocimiento” (Ver Art. 1°; inc. ¢.)’. Incluso dentro del mismo articulo, insiste en
el desarrollo de un “sistema territorial, urbano, rural y de zona no irrigada equi-
librada y ambientalmente sustentable” (inc. f.), a lo que tambi¢n hace referencia
en los objetivos generales de la ley: “Garantizar un sistema urbano, rural y natural
equilibrado [...]” (Ver Art. 3°; inc. b.).

La concepcion sistémica del territorio atraviesa todas las etapas que la nor-
mativa prevé para la elaboracion, ejecucion, control y evaluacion de los Planes
de Ordenamiento Territorial provincial, municipales e intersectoriales, que como
aclara, constituiran “el marco de referencia sistémico y especifico para la formula-
cion y gestion de las acciones publicas y privadas [...]” (Ver Art. 21). Sin embargo,
ni la ley ni sus anexos explicitan qué se entendera por sistema territorial ni por
gestion sistémica del territorio para garantizar un concepto comun. No obstante,
el Proyecto de Investigacion y Desarrollo PID 08/2009: “Ordenamiento Territo-
rial para un desarrollo sustentable™ y los diagnosticos elaborados posteriormen-
te se ocupan de esa conceptualizacion.

El PID adopta el concepto de sistemas complejos propuesto por Rolando
Garcia (2006) a fin de poder explicitar los limites, describir los elementos y de-
finir la escala de los fenomenos y la escala temporal (PID 08/2009: 3) para el
estudio del territorio. Dice dicho autor que un sistema complejo es

un sistema en el cual los procesos que determinan su_funcionamiento son el
resultado de la confluencia de multiples factores que interactuan de tal manera
que el sistema no es descomponible. Por o tanto, ningun sistema complejo puede
ser descrito por la simple adicion de estudios independientes (Garcia, 2006: 182
en PID 08/2009: 3).

Entre las principales caracteristicas de este tipo de sistemas, se menciona la
especificidad de sus elementos: son heterogéneos, estan en permanente interac-
cion con el medio circundante y son interdefinibles; es decir, que cada elemento
es capaz de determinar en mayor o menor medida a los demas (PID 08/2009:
3). Garcia denomina a estos elementos subsistemas, unidades complejas que in-
teractuan entre si dentro de la totalidad organizada (2006: 54) que constituye
el territorio. Es decir, que las relaciones entre dichos elementos son las que en
definitiva definen la estructura del sistema, mas que cada uno tomado en forma
independiente. El autor remarca la complejidad de este tipo de sistemas que no
solo esta determinada por la heterogencidad de los subsistemas que lo componen
y la multiplicidad de sus relaciones, sino que “su caracteristica determinante es
la interdefinibilidad y mutua dependencia de las funciones que cumplen dichos

* LaLey N°8.051 y sus anexos se encuentra disponible en: http://www. legislaturamen-

doza.gov.ar/?page_id=13 (Junio, 2015)

¢ Proyecto financiado por el Fondo para la Investi%scién Cientifica y Tecnologica (Foncyt).
Institucion beneficiaria: Universidad Nacional de Cuyo (UNCuyo). Empresa adoptante: Secretaria
de Medio Ambiente del Gobierno de Mendoza (actual Ministerio de Tierras, Ambiente y Recursos
Naturales).
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elementos dentro del sistema total” (2006: 87); caracteristica que, “excluye la
posibilidad de obtener el analisis de un sistema complejo por la simple adicion
de estudios sectoriales” (2006: 88). Son sistemas “semidescomponibles” (Garcia,
2006: 182) donde las relaciones que determinan su estructura y organizacion no
se descubren a partir del estudio disciplinario y parcial de cada uno de los sub-
sistemas, sino que deben plantearse desde el inicio y se contintan elaborando y
replanteando a traves de toda la investigacion (2006: 98).

En el marco de esta perspectiva, el equipo del PID se dividio en tres grupos
para la elaboracion de los diagnosticos territoriales, cada uno a cargo de un subsis-
tema —el fisico biologico o natural; el socioeconomico y el politico-institucional -
que en sus denominaciones y componentes no coinciden con lo prescripto por la
ley. Los grupos volvieron a definir qué entendian por sistema territorial, contra-
riando el concepto de sistema complejo que ya habian aceptado. En el caso del
subsistema fisico biologico o natural se conceptualizo como

el espacio donde se desarrollan las actividades humanas y los procesos ecoldgi-
cos, considerando que todo espacio es territorio a partir del establecimiento de
fenémenos de intercambio con su entorno. Existe una relacion de reciprocidad
entre el hombre y el soporte biofisico, dada por la influencia de las actividades
humanas sobre el mundo biofisico, el cual a su vez repercute sobre estas tltimas
(Martinez de Anguita, 2006 en Sintesis Diagnostica Subsistema Fisico biologico
o natural; 2013: 4).

Mientras que, para el subsistema socioeconomico,

el sistema territorial es una construccion social que representa el estilo de de-
sarrollo de una sociedad; se forma mediante las actividades que la poblacién
practica sobre el medio fisico y de las interacciones entre ellas a través de los
canales de relacion que proporcionanfunciona]idad al sistema (Gomez, 2008
en Sintesis Diagnéstica Subsistema Socioeconomico; 2013: 9).

Finalmente, en el caso del subsistema politico-institucional no se explicito
ninguna conceptualizacion del sistema territorial ni se trabajo sistémicamente la
construccion del diagnostico. Es decir, ninguno de los grupos técnicos hizo refe-
rencia a la perspectiva de sistemas complejos adoptada primariamente en el PID.

En sintesis, la ley establece un abordaje sistemico del territorio pero no es-
pecifica su conceptualizacion. No obstante, el PID y la Secretaria de Medio Am-
biente, adoptan un concepto para la elaboracion de los diagnosticos territoriales
por subsistemas. Era esperable entonces que el trabajo realizado por los equipos
técnicos siguieran dicha concepcion; sin embargo, adoptaron otros conceptos o
directamente no trabajaron sistémicamente.
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La secuencia en el proceso de la planiﬁcacién

La secuencia del proceso de planificacion que la ley regula, se inicia con el enun-
ciado de la nomina de instrumentos y procedimientos, en tanto “normas de plani-
ficacion y ejecucion, como de informacion y control”; en algunos casos definiendo
cursos de accion (politicas) para llevar a cabo el ordenamiento y en otros simple-
mente enunciandolos (Ver Art. 7). Define una secuencia de implementacion para
el proceso de planificacion y también establece una metodologia para la articula-
cion de las mismas. A su vez, cada una de ellas preve la participacion ciudadana
delegando en la autoridad de aplicacion la responsabilidad de definir como se ins-
trumentara en cada momento. Sin embargo, en dicha secuencia pueden advertirse
inconsistencias: a) la imprecisa delimitacion en la denominacion y en el contenido
de los subsistemas que respaldan los diagnosticos sobre el territorio; b) aunque la
participacion ciudadana es responsabilidad de la autoridad de aplicacion, no hay
mecanismos explicitos que garanticen la efectiva participacion y menos atn su
incidencia en el proceso y ¢) no queda claro como se hara efectiva la interrelacion
entre los componentes del sistema, ya que no se retoma la metodologia de siste-
mas complejos adoptada por el PID ni se plantean otras alternativas.

El inicio de la construccion diagnéstica

Como se advirtiera anteriormente, cada equipo comenzo adoptando un concepto
de sistema y los componentes del mismo para el relevamiento de la informacion
y el reconocimiento de los procesos criticos sobre la situacion actual. Para ello se
recurre a documentos diagnosticos, informes técnicos, datos censales y estadisti-
cos realizados por diversos organismos provinciales y municipales, universidades
y equipos de investigacion. Tambicen se realizaron entrevistas a funcionarios del
sector publico y privado que aportaron nuevos datos o confirmaron informacion
existente. El ltimo paso para el cumplimiento de esta etapa fue la interrelacion
de los diagnosticos por subsistemas para la construccion del “Modelo Actual de
Provincia”. Veamos entonces como se trabajo cada uno de los subsistemas para
la construccion del diagnostico provincial, denominado: “Sintesis diagnostica del
Modelo de Organizacion Territorial de Mendoza” (PID 08/2009).

Subsistema fz’sico biolégico o natural

La sintesis diagnostica del subsistema fisico biologico o natural estuvo a cargo del
Laboratorio de Desertificacion y Ordenamiento Territorial (LaDyOT) del Institu-
to Argentino de Investigaciones de Zonas Aridas (Iadiza) perteneciente al Conse]o
Nacional de Investigaciones Cientificas y Tecnicas (Conicet) que comenzo reali-
zando un inventario y una caracterizacion fisico biologica de la Provincia, dando
cumplimiento a uno de los objetivos especificos que la ley establece: “elaborar el
inventario del sistema fisico biologico y socio economico provincial, que posibilite
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la evaluacion ambiental para su ordenamiento territorial y determinacion de usos
del suelo” (Ver Art. 4; Inc. k).

Para ello partio de una concepcion sistémica del ambiente, donde “las mul-
tiples interacciones entre los subsistemas fisico biologico y socioeconomico, en
diversas escalas temporales y espaciales, dan como resultado una sinergia que se
traduce en el espacio a través del territorio” (Abraham, 2003. Sintesis Diagnostica
Subsistema Fisico biologico o natural; 2013: 6), conceptualizacion que no parece
tener en cuenta la interrelacion de esos subsistemas con el politico-institucional,
aunque luego lo incluye simplemente como una variable mas. En consecuencia, si
bien esta concepcion sistémica identifica solo dos de los tres subsistemas previstos
en el Plan, cuando detalla las variables incorpora la dimension institucional como
una mas, dentro del Subsistema Socioeconomico, subestimando la importancia y
la incidencia que el componente politico institucional tiene en el ordenamiento
del territorio.

El analisis fisico biologico permitio la identificacion de potencialidades y
problemas de cada uno de los componentes del marco natural en relacion con las
demandas y usos del territorio (Sintesis Diagnostica Subsistema Fisico biologico o
natural; 2013: 140-154). Para ello, el equipo valido los componentes del subsis-
tema en cada una de las unidades ambientales (unidades de analisis) previamente
definidas en el territorio provincial.

Las Unidades Ambientales de Referencia (UAR) —Piedemonte, Oasis o lla-
nuras modificadas, llanuras no irrigadas, montanas y valles Intermontanos, mon-
tanas medias y bajas, mesetas y volcanes de la Payunia— constituyen “la porcion
fundamental de analisis, interpretacion y evaluacion del territorio que proporcio-
nan una primera aproximacion sistémica del estado actual del ecosistema, guian
la obtencion de indicadores de desertificacion y permiten reconstruir la comple-
jidad del mundo real” (Sintesis Diagnostica Subsistema Fisico biologico o natural;
2013: 35). En consecuencia, las UAR presentan homogeneidad desde el punto de
vista del relieve, la vegetacion, el clima y las actividades productivas, permitiendo
la identificacion y la expresion territorial de potencialidades y problemas.

Posteriormente, realizaron una validacion colectiva del diagnostico a traves
de talleres a los que se invito a actores claves y a la ciudadania en general. La in-
formacion obtenida sirvio para completar, corregir y validar el diagnostico del
subsistema e incorporar aportes para la construccion del modelo deseado; tarea
que, desde una perspectiva técnico-metodologica puede ser cuestionada dado que
no se utilizaron registros sistematicos ni grabaciones que garantizaran la posterior
utilizacion de los aportes que los participantes hicieron.

Subsistema socioeconomico

El diagnostico del subsistema socioeconomico estuvo a cargo del Instituto de
Cartografia, Investigacion y Formacion para el Ordenamiento Territorial (Cifot)
y de la Maestria en Ordenamiento del Territorio con orientacion en Planifica-
cion Estratégica (MOT) de la UNCuyo. A través de este trabajo busco “analizar
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el subsistema socioeconémico e interrelacionar los componentes que definen su
estructura y dinamica territorial para poder llegar a un diagnostico, identificar
sus problematicas y potencialidades y las variables claves que definen el modelo
socioeconomico actual” (Sintesis Diagnostica Subsistema Socioeconémico; 2013:
9). Defini6 cuatro grandes componentes —Poblacion y Asentamientos Humanos;
Equipamiento Social, Servicios Basicos Domiciliarios y Viviendas; Actividades
Economicas e Infraestructuras Territoriales— que delimitan el subsistema socioe-
conémico con diversos grados de desagregacion en subcomponentes. Posterior-
mente, y tal como ocurrié en el subsistema anterior, a partir de una sintesis de los
diferentes componentes se elaboré una matriz identificando las potencialidades y

roblematicas que cada uno presenta en el territorio, de acuerdo a las particulari-
dades de las diversas unidades de analisis.

Las unidades, definidas como espacios geograficos o porciones del territorio
(Sintesis Diagnostica Subsistema Socioeconoémico; 2013: 181) son: provincia; de-
partamentos; localidades; distritos mineros y catastro minero; cuencas petroleras,
yacimientos y areas; circuitos turisticos; cuencas de la provincia, infraestructu-
ra hidroeléctrica y cuencas hidrogeologicas. Tambiéen distinguen, para algunos de
los componentes, areas rurales y urbanas. Son unidades de analisis distintas a las
UAR. Es decir que ambos equipos trabajaron con diferentes unidades de analisis e
incluso, distintas a las prescriptas por la ley.

Una vez efectuado el analisis de los componentes del subsistema socioeco-
noémico, se los correlacion6 estadisticamente con el objeto de obtener una vision
de conjunto del subsistema, detectando espacialmente posibles interdependencias
e interconexiones en su funcionamiento, insumo necesario para construir el mo-
delo territorial actual del subsistema socioeconomico (Sintesis Diagnostica Sub-
sistema Socioeconomico; 2013: 190). En consecuencia, siguiendo la metodologia
dispuesta por la ley (Ver Art. 13) se elabor6 un arbol de problemas en el que sin-
tetizaron los mismos, sus causas y consecuencias (Sintesis Diagnostica Subsistema
Socioeconoémico; 2013: 233) y finalmente se realizo la validacion colectiva del
diagnostico a través de cuatro talleres donde obtuvieron datos que permitieron
ajustar el documento con criterios de trabajo similares a los referidos para el sub-
sistema anterior.

Subsistema po]ftico institucional

Estuvo a cargo del equipo del Instituto de Ciencias Ambientales (ICA) de la UN-
Cuyo, que describio las caracteristicas de la gestion del territorio a nivel provin-
cial y municipal y planteo los siguientes objetivos: 1) describir la situacion actual
de los aspectos politicos, institucionales y las organizaciones publicas involucradas
en el proceso de Ordenamiento Territorial; 2) conocer el estado actual de la pla-
nificacion del territorio de la provincia de Mendoza, identificando y clasificando
los proyectos territoriales en funcion del area gubernamental o la politica secto-
rial a la cual pertenece; y 3) identificar vinculaciones entre distintos organismos,
a traves de acciones administrativas simples como la de entregar la informacion
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necesaria para la construccion del modelo actual y mostrar una tendencia en este
sentido (Sintesis Diagnostica Subsistema Politico Institucional; 2013: 8).

De la lectura de este material se advierte que lo institucional se identifica
con los aspectos organizativos y funcionales del Estado, por lo que tal vez seria
mas oportuno referirse al mismo como subsistema politico administrativo. De
hecho, la ley lo denomina “sistema legal y administrativo para la gestion”. Incluso
en los anexos normativos se lo concibe como un “procedimiento administrativo

un proceso continuo y permanente que sirve de base a las decisiones del sector
publico, del sector privado y de la comunidad en general [...]” (Ver Anexo 1).
Posteriormente hace referencia a un conjunto de variables:

las variables que fueron seleccionadas y los datos que se presentan en este informe
tendran que ser incorporadas (presentadas) en el Observatorio de Ordenamiento
Territorial y evaluar su comportamiento a través del tiempo para el adecuado
sequimiento de las acciones y acuerdos que vayan desarrollando los actores con-
_forme avance el proceso de los planes, tanto provincial como municipales

[...] Los datos solicitados para analizar las variables y para poder construir,
eventualmente, algunos indicadores fueron remitidos en las planillas adjuntas
como Anexo N° 4 a los representantes de la totalidad de los organismos publicos
que integran el Consejo Provincial de Ordenamiento Territorial (Sintesis Diag-
ndstica Subsistema Politico Institucional; 2013: 9).

El documento, sin embargo, no explicita las variables seleccionadas ni sus
indicadores. Lo que se hace es un listado de los proyectos del Poder Ejecutivo
provincial y de los municipios con incidencia en el territorio; un detalle de las
areas, dotacion presupuestaria y recursos humanos y fisicos destinados en cada
municipio al ordenamiento territorial (Anexos 1, 2 y 3). Es decir que para este
subsistema, no se especifica ni un concepto de subsistema, ni se definen los com-
ponentes necesarios para su analisis y tampoco se trabaja con unidades de analisis.

En el Anexo 4 del informe se adjunta la planilla/cuestionario a partir de la
cual relevaron la informacion sobre planes, programas y proyectos en ejecucion
desde el 2009 a la fecha. Esto lo hicieron para

identificar cudl es la politica actual de intervencion en el territorio con el fin de
poder establecer una linea de base desde la cual empezar a armar las estrategias
que permitan a mediano y largo plazo cumplimentar el objeto que la ley cité en
su articulo 1°:[ ... [ establecer el Ordenamiento Territorial como procedimiento
politico administrativo del Estado en todo el territorio provincial, entendido este
como Politica de Estado para el Gobierno Provincial y el de los municipios |...]”
(Sintesis Diagnostica Subsistema Politico Institucional; 2013: 97).

En este diagnéstico parece confundirse un conjunto de datos referidos a pro-

gramas y proyectos que se estan ejecutando de manera desarticulada desde las
distintas areas del Estado con una politica sistematica de intervencion territorial.
P
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Tampoco en este caso se realizo una validacion colectiva del diagnéstico ni se
sistematizo la informacion en torno a la identificacion de problematicas y poten-
cialidades.

Sintesis diagnéstica y modelo territorial actual

Concluida la construccion y la validacion colectiva la etapa siguiente fue la bus-
queda de la correlacion de los tres subsistemas para obtener el “Modelo Territorial
Actual” y luego debatir el “Modelo Deseado” para la Provincia.

La elaboracién del “Modelo Territorial Actual” fue un momento conflictivo
en el desarrollo del trabajo, ya que dejo en evidencia las inconsistencias teoricas
y metodologicas con las que se avanzo en la etapa anterior, dificultando la inte-
rrelacion de los subsistemas. Dicha inconsistencia se evidencia hacia dentro de los
equipos técnicos como entre ellos.

La lectura de los documentos institucionales permite afirmar que: a) cada
grupo selecciono distintas unidades de analisis para la construccion de los diag-
nosticos situacionales, incluso uno no lo hizo; b) no acordaron un formato comun
para la sistematizacion de la informacion. Mientras la ley establece en la metodo-
logia que deberan identificarse y jerarquizarse las problematicas existentes sobre
la organizacion del territorio (art. 13), los equipos del subsistema fisico biologico
y del socioeconémico identificaron los problemas y también potencialidades. Ade-
mas, para el subsistema socioeconémico se elaboré un arbol de problemas, causas
y consecuencias, que los otros equipos no desarrollaron. En el caso del subsistema
politico-institucional no explicitaron las categorias de analisis y simplemente se
realizo una descripcion de los proyectos, programas y recursos disponibles con
afectacion al territorio.

La decision mas significativa al finalizar los diagnosticos situacionales es que
se traslado la responsabilidad del desarrollo de la tarea de los equipos de la UNCu-

o-Conicet al grupo técnico de la Apot’, encargada de avanzar con el desarrollo
del “Modelo Territorial Actual” y las ctapas subsiguientes. Los nuevos responsa-
bles utilizaron como insumos la informacion producida por los equipos anteriores
junto a la documentacion que es parte de los “instrumentos y procedimientos
del Ordenamiento Territorial” (Art. 7): el Diagnostico Situacional del PEDMza
2030 integrado por tres dimensiones: social y de desarrollo humano; economico-
productivo y territorial ambiental y la Cartografia elaborada por el Sistema de
Informacion Ambiental Territorial (Siat). También trabajaron con informacion
aportada por organismos publicos: el Informe del Proyecto “Directrices para el
Ordenamiento Territorial Rural”, financiado por la Subsecretaria de Planificacion
Federal e Inversion Publica; documentos internos de la Apot (Habitat y Vivienda,
Riesgo y Desastres Naturales, Biodiversidad) y otros aportes de organismos como:

7 La /tlgcncia Provincial de Ordenamiento Territorial (Apot) es un or%anismo
desconcentrado del Poder Ejecutivo creado por la Ley 8.051 (ver art. 41) en la orbita de la ex
Secretaria de Medio Ambiente, actual Ministerio de Tierras, Ambiente y Recursos Naturales.
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Instituto Provincial de la Vivienda (IPV); Municipios; Direccion General Imposi-
tiva (DGI); Instituto Nacional de Vitivinicultura (INV); Direccion Provincial de
Vialidad de Mendoza; Direccion Nacional de Vialidad (DNV); Catastro; institu-
ciones integrantes del Cpot; Direccion de Estadisticas e Investigaciones Economi-
cas (Deie); Ministerio de Infraestructura y Ministerio de Transporte (Documento
Preliminar, 2014: 10).

Con dicha documentacion la Agencia adopt6 distintas estrategias para la
claboracion del “Modelo Actual”. En primer lugar, identifico 7 procesos criticos
para la clasificacion del territorio que enuncia el articulo 14 de la Ley: “a través
del analisis de estos documentos se extrajeron y sintetizaron los procesos criticos
identificados en la dimension fisico-biologica, territorial, economica, social, poli-
tica e institucional, complementandose con los identificados en el PEDMza 2030
(2010)” (Documento Preliminar, 2014 11). Ellos son: el desequilibrio territorial;
la ocupacion sin planificar de zonas del piedemonte provincial; la falta de concer-
tacion y articulacion interinstitucional; la existencia de un marco normativo no
concurrente; el avance de la urbanizacion sobre los suelos agricolas; el ¢xodo
desarraigo de poblacion rural de tierras no irrigadas y la inequidad en la distribu-
ci6n del recurso hidrico.

En segundo lugar, actualizo una matriz Foda, a partir de los insumos elabo-
rados por los equipos del PID. En realidad, los equipos habian elaborado un Foda
distinto en cada caso o lo que cada uno interpret6 que debia realizar: el que estuvo
a cargo del subsistema fisico biologico lo hizo identificando las fortalezas, opor-
tunidades, debilidades y amenazas de cada uno de los componentes del mismo; el
que trabajo con el subsistema socioeconomico presento una version “sintetizada
en problemas y potencialidades” (Documento Preliminar. Anexos, 2014: 204);
mientras que el equipo del subsistema politico institucional selecciono “5 dimen-
siones de abordaje tematico: 1° Ejecutivo Provincial; 2° Municipio; 3° Politicas
Publicas; 4° Presupuesto; 5° Representacion Legislativa” (Documento Preliminar.
Anexos, 2014: 211); dimensiones que no queda claro de donde surgen, ya que en
el diagnostico no explicitan los componentes del subsistema.

En tercer lugar, recupero los problemas y procesos criticos descubiertos en
el diagnostico situacional de la Provincia obtenidos como productos del PEDM-
za 2030 (Documento preliminar: 2014: 53) e identifico siete signos de desgaste
del Modelo: a. Inercia en la Gestion Territorial; b. Desequilibrio Territorial; c.
Inequidad Social; d. Deterioro Ambiental; e. Problemas de conectividad y accesi-
bilidad; f. Dualismo productivo; y g. Gestion critica del recurso hidrico. Algunos
de estos problemas coinciden con los detectados en funcion de la clasificacion del
territorio y tambi¢n con algunos de los que se reconocieron en los diagnosticos
por subsistema que reaparecen agrupados dentro de estos grandes temas. Luego,
para cada una de estas problematicas se explicitaron en una tabla sus principales
causas y un extenso conjunto de “variables claves de intervencion” (Documento
Preliminar: 2014: 54-57).

Finalmente se defini6, un nuevo conjunto de unidades territoriales para en-
contrar soluciones adaptadas a las caracteristicas geograficas, naturales, humanas
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y a los problemas que en cada una se plantean. Las unidades definidas como “una
unidad funcional dentro del territorio, que se auto-organizan en el tiempo y que
estan estructuradas por elementos bidticos, abioticos y antropicos, ligados por
una trama de relaciones de interdependencia” (Documento preliminar: 2014: 60)
son: a) Unidad de las principales fuentes de agua; b) Oasis: b. 1) Unidad de gran-
des contrastes socioeconomicos; b. 2) Unidad de importantes inversiones vitivi-
nicolas; b. 3) Unidad con importante nivel socioeconomico; b. 4) Unidad con una
economia diversificada e integrada y c) Piedemontes: c. 1) Unidad de transicion
entre la zona de montana y la llanura; c. 2) Unidad con niveles socioeconomicos
extremos, en la llanura del este no irrigada; c. 3) Unidad con un intensivo uso
extractivo dado por la actividad petrolera y minera (Documento Preliminar 2014
60-63).

El examen de las distintas estrategias identificadas por la Agencia para la cons-
truccion del modelo territorial actual permite observar que: a) no hubo una arti-
culacion entre las estrategias desarrolladas para interrelacionar los diagnosticos de
los subsistemas y de los demas documentos utilizados. Por lo tanto, el Documento
Preliminar muestra un listado de productos —tablas, clasificaciones, mapas, etc.—
donde, mas alla de ciertos elementos comunes, no se evidencia una relacién entre
ellos y tampoco explican si la misma existe; b) Dentro de los procesos criticos
identificados de acuerdo a la clasificacion que la ley hace del territorio (Art. 14)
se retoman algunos de los problemas previamente detectados en los diagnosticos,
sin embargo no se explicita cual es el proceso analitico y la metodologia utilizada
para reagrupar dichos problemas en 7 grandes problematicas; c) Posteriormente,
se vuelve sobre las conclusiones del PEDMza 2030 —no habian sido mencionadas
en los diagnosticos por subsistema— y se hace referencia a otros 7 procesos criti-
cos o problematicas del territorio sobre las cuales luego construiran el “Modelo
Territorial Deseado”. Algunos de estos problemas coinciden con los identificados
de acuerdo al articulo 14 de la ley y otros no. Una vez mas no explican como cons-
truyen la tabla y seleccionan las “variables claves de intervencion” y si para ello se
cruzaron los diagnosticos por subsistema con el realizado por el PEDMza 2030; d)
La incorporacion de una matriz Foda podria haber sido util para dar consistencia
a la Sintesis Diagnostica a partir de los tres subsistemas, no obstante presentaron
tres matrices distintas, construidas de diversas formas, desaprovechando la opor-
tunidad de interrelacionar los componentes de los distintos subsistemas; y e) Por
ultimo, definen en base a nuevos criterios un conjunto de unidades territoriales
distintas a la clasificacion que la ley realiza en el articulo 14 e incluso tambien de
la que se adopto en el subsistema fisico biologico y luego en el socioeconomico,
con lo cual se invalidan los diagnosticos y los problemas previamente detectados
en ambos subsistemas, ya que no hay uniformidad de las unidades de analisis con
las que se trabajo.
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GRAFICO 1. DE LA IDENTIFICACION DE LOS SUBSISTEMAS
A LA JERARQUIZACION DE PROBLEMAS

Lo previsto en la ley Lo definido por los equipos Lo definido por la Agencia tomando como
8.051 del PID base el PEDMza 2030
Subsistemas Subsistemas Problemas
Fisico bioldgico o natural —  Deterioro Ambiental

—  Fisico-natural T I
—  Desequilibrio Territorial

B ‘:C(::tvle(iades ¥ —  Inequidad Social
gentes Socioeconémico —  Problemas de conectividad y
—  Espacios adaptados accesibilidad J
—  Valores . .
alores = Dualismo productivo
—  Sistema legal y
administrativo —

Gestion critica del recurso hidrico

Politico institucional . L) .
—  Inercia en la Gestion Territorial

Fuente: elaboracion propia en base a la ley y a los documentos de trabajo

La construccion del Modelo Territorial Deseado, los escenarios
alternativos y el plan de accion

Para trabajar las etapas del Modelo Deseado y el desarrollo de escenarios alterna-
tivos, la Apot recurre nuevamente al PEDMza 2030 elaborado en el afio 2010 y
retoma, aunque sin una fundamentacion, la vision consensuada de Provincia que
en dicho documento se plasmo a traves de 12 ejes estratégicos de desarrollo y que
retomara cuando plantee el Plan de accion. También vuelve sobre los procesos cri-
ticos descubiertos en el PEDMza 2030, previamente utilizados en la construccion
del “Modelo Actual”, identificados como tercera estrategia (Ver p. 9). En funcion
de dichos procesos criticos, la Agencia selecciona un conjunto de variables claves
para la construccion de los escenarios.

Salvo la variable suelo, el resto coinciden con algunos de los componentes/
variables claves del subsistema socioeconomico; es decir que no se trabaja siste-
maticamente con los documentos elaborados por los equipos del PID ni se utilizan
todos los componentes que identificaron para cada subsistema. Lo cierto es que
la Agencia no tuvo en cuenta en esta etapa los diagnosticos situacionales para cada
subsistema y optaron directamente por trabajar con el diagnostico del PEDMza
2030.

A partir de las variables claves, agrupadas en dos dimensiones y siguiendo el
método de los ejes (Peter Schwartz, 1991) se plantean cuatro escenarios entendi-
dos como “imagenes objetivo del ordenamiento territorial” (Documento prelimi-
nar. Enero, 2014: 73). Planteados los escenarios, la Agencia enuncia el “Modelo
Deseado” que se desarrolla en torno a los siete procesos criticos que surgen del
diagnostico del PEDMza 2030 y teniendo en cuenta algunas caracteristicas emer-
gentes de los escenarios.
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Inferido el “Modelo Deseado”, se formulan un conjunto de objetivos: a) Re-
ducir los desequilibrios territoriales; b) Aplicar instrumentos de planificacion,
economicos, de ejecucion y control; ¢) Fortalecer las inversiones en infraestruc-
tura, equipamiento y servicios; d) Potenciar los centros urbanos intermedios y
pequefios; e) Fortalecer la Gestion Integral del Recurso Hidrico; f) Preservar y
conservar la biodiversidad y areas naturales; g) Desarrollar una matriz producti-
va diversificada; h) Reducir el dualismo productivo; i) Mejorar la conectividad y
accesibilidad entre zonas irrigadas y no irrigadas. Finalmente, se presenta la ver-
sion cartografica del Modelo Territorial Deseado (Documento Preliminar. Enero,
2014: 90).

Una mirada integral de esta etapa permite observar que la Agencia invirtio el
orden del proceso de planificacion definido por la ley. De acuerdo a la metodolo-
gia de articulacion del diagnostico, sobre la base del “Modelo Deseado” “se debe-
ran construir escenarios alternativos probables que serviran de punto de partida
para la identificacion de acciones en el corto, mediano y largo plazo con el fin de
alcanzar el modelo deseado” (Art. 13); sin embargo, en el proceso de elabora-
cion del plan, primero se plantearon los escenarios y luego el “Modelo Deseado”.
Asi, de un modelo deductivo prescripto por la norma, se pasé a uno inductivo
cambiando la secuencia definida por la metodologia del diagnostico. Ademas, el
“Modelo Deseado” se construyo a partir de los procesos criticos identificados en
el diagnostico del PEDMza 2030 sin incorporar los diagnosticos situacionales de-
sarrollados para cada subsistema y sin tener en cuenta los aportes de la ciudadania
a través de los talleres realizados por los equipos del PID. Es decir que en este
proceso de construccion del Plan Provincial para la implementacion de la politica
no solo cambiaron los responsables de su ejecucion sino que también variaron al
menos las primeras tres etapas del Plan previstas en el articulo 16.

El Documento Preliminar incorpora también (Ver Art. 16), un Plan de ac-
cion con el objeto de definir “directrices y estrategias integradas de intervencion”
(Documento preliminar. Enero, 2014: 91). De los 7 procesos criticos que surgen
del PEDMza 2030 y que fueron la base sobre la cual construyeron el Modelo ac-
tual y el Modelo deseado, priorizaron solo cinco: a. Inercia en la gestion del terri-
torio; b. Desequilibrio territorial; c. Deterioro ambiental; d. Creciente inequidad
social; y e. Dualismo productivo; quedando de lado los problemas de conectividad
y accesibilidad y la gestion critica del recurso hidrico sin darse explicacion alguna.

A partir de estos cinco grandes problemas se elabor6 una tabla que explicita
las principales causas que los provocan: las unidades de analisis para el seguimien-
to de cada uno; las variables claves de intervencion; las acciones necesarias para
alcanzar la situacion deseada, identificadas como “eje estratégico principal” y una
ultima columna con “sub ejes estratégicos”, acciones que se desprenden de las an-
teriores (Documento preliminar. Enero, 2014: 92-96). Por ultimo, presenta una
enunciacion de programas por cada uno de estos grandes temas donde identifica
las acciones a llevar a cabo a fin de resolver la situacion critica (Documento Preli-

minar. Enero, 2014: 97-105).
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En sintesis, lo que se presenta como un “Plan de accion” no es mas que un
enunciado asistematico y desarticulado de un conjunto de problemas selecciona-
dos sin una adecuada explicacion respecto a los procesos criticos con los que se
venia trabajando las etapas anteriores; un grupo de unidades de analisis y variables
claves de intervencion pareciera que tomadas en forma azarosa de los subsistemas
—el fisico biologico, el socioeconomico y el politico-institucional— y un listado de
acciones, mas parecidas a aspiraciones que a acciones concretas de intervencion
(por ¢j. “consolidar un estado fuerte: mas federal, eficaz, transparente y regula-
dor” o “fortalecer la participacion ciudadana y la gestion asociada que articule a
todos los sectores sociales” (Documento Preliminar. Enero, 2014: 92)). Lo mismo
sucede con el listado de programas donde identifican un conjunto de acciones
desarticuladas entre si que ademas presentan un altisimo grado de generalidad y
abstraccion, lo que de ningin modo constituye un plan. Una vez mas, queda en
evidencia la inconsistencia tedrico-metodologica con la que los distintos equipos
técnicos involucrados en la ejecucion del Plan trabajaron las etapas previstas por la
ley para la elaboracion del Plan Provincial de Ordenamiento Territorial.

GRAFICO 2. PRUEBA DE INCONSISTENCIA METODOLOGICA EN LA SECUENCIA
DEL DISENO DE LA LEY A LA E]ECUCION DEL PLAN
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Fuente: elaboracion propia en base a la ley y a los documentos de trabajo

Conclusiones

El “Documento Preliminar” del Plan Provincial fue presentado en Audiencia Pu-
blica y revisado por el Cpot para ser finalmente remitido a las camaras legislativas
para su tratamiento en el mes de abril de 2014, donde se encuentra hasta aho-
ra. Durante su diseno se han producido tensiones y conflictos entre los actores
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intervinientes, se han generado inconsistencias tedrico-metodologicas entre las
prescripciones legales y las propuestas efectivas e inclusive modificaciones en los
criterios para definir su formato.

Las criticas y observaciones técnicas que se le han realizado, ya antes de
llegar a consideracion de la Audiencia Publica pueden sintetizarse asi. Si bien las
etapas previstas por la Ley —diagnostico; modelo territorial; escenarios alternati-
vos e identificacion de acciones— se han cumplido, hay una importante cantidad de
objeciones sobre como se ha alcanzado el objetivo.

La norma establece una perspectiva sistémica y aunque inicialmente se selec-
cion6 un marco teorico comun, finalmente se utilizaron conceptos diferentes en
la elaboracion de los diagnosticos situacionales de cada subsistema y en el modelo
territorial actual. Se evidencian inconsistencias en la implementacion del proceso
de planificacion relacionadas con: a) imprecisa delimitacion en la denominacion y
en el contenido de los subsistemas que respaldan los diagnosticos del territorio; b)
falta de precision en los mecanismos que garanticen la participacion ciudadana; c)
indefinicion de una metodologia para la interrelacion de los sistemas territoriales;
y d) se utilizaron distintas unidades de analisis en la construccion de los diagnosti-
cos situacionales y diferentes formatos para la sistematizacion de la informacion.

En la etapa de construccion del Modelo Territorial Actual se evidencia que:
a) la responsabilidad de la tarea se traslado desde los equipos del PID al grupo
técnico de la Apot que fue la encargada de avanzar en el desarrollo del “Modelo
Territorial Actual” y las etapas subsiguientes y b) no hubo una articulacion entre
las distintas estrategias para interrelacionar los diagnosticos de los subsistemas y
luego con los demas documentos utilizados, principalmente con el diagnostico
elaborado en el marco del PEDMza 2030.

En la etapa de construccion del “Modelo Territorial Deseado” y de los es-
cenarios alternativos se advierte que se invirtio el orden del proceso de planifi-
cacion definido por la ley, ya que en el proceso de elaboracion del plan, primero
se plantearon los escenarios y luego el “Modelo Deseado”. Es decir que, de un
modelo deductivo —prescripto por la norma— se paso a uno inductivo, cambiando
la secuencia definida por la metodologia del diagnostico. Ademas, el “Modelo De-
seado” se construyo a partir de los procesos criticos identificados en el diagnostico
del PEDMza 2030 sin incorporar los diagnosticos situacionales desarrollados en
cada subsistema y sin tener en cuenta los aportes de la ciudadania a traves de los
talleres realizados por los equipos del PID.

Aunque previamente a la realizacion de los “Talleres regionales de validacion
para la Construccion colectiva del Modelo Territorial por cada subsistema” se defi-
ni6 una metodologia especifica y se construyo una guia de pautas para la coordina-
cion de las instancias de participacion ciudadana, e incluso se realiz6 una instancia
de capacitacion para los responsables de cada mesa, lo que ocurrio fue que, por
motivos que van desde la falta de tiempo y de disponibilidad de recurso humano
que supiera realizar la tarea y también producto de una subestimacion tanto a la
herramienta metodologica como al aporte efectivo de la gente que voluntaria-
mente e incentivada por el proceso se prest6 confiada a participar activamente de
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estas instancias, no se trabajo sistematicamente la informacion obtenida y por lo
tanto, se subutilizaron los aportes ciudadanos, que no terminaron incorporandose
efectivamente a los documentos diagnosticos.

El plan de accion presentado finalmente es una enunciacion asistematica y
desarticulada de un conjunto de problemas seleccionados sin una adecuada expli-
cacion respecto a los procesos criticos con los que se venia trabajando en las etapas
anteriores. Un grupo de unidades de analisis y variables claves de intervencion
parecieran tomadas en forma azarosa de los subsistemas y un listado de acciones,
que se asemejan mas a aspiraciones que a acciones concretas de intervencion. Lo
mismo sucede con el listado de programas donde se identifica un conjunto de
acciones desarticuladas entre si, que ademas presentan un altisimo grado de gene-
ralidad y abstraccion, lo que de ningan modo constituye un plan.

En consecuencia, el disefo del plan, aunque la ley tomo6 recaudos teéricos
y metodologicos, ha sido finalmente un proceso de avances por prueba y error.
En la secuencia de la implementacion hay instancias de interrupcion y/o ajustes
del proceso y aunque esto pueda ser cuestionado pareciera que ha ayudado para
garantizar que se llegara a la instancia del Documento Preliminar: los diagnosticos
situacionales mostraron inconsistencia, la sintesis diagnostica —con sus informes

documentos adicionales— produjo un ajuste que permitio alcanzar la etapa del
“Modelo Actual” y aun si esta etapa del “Modelo Territorial” no permitio un ade-
cuado soporte empirico al “Modelo Deseado”, el mismo pudo ser formulado en
términos prescriptivos o normativos. De tal manera que lo que la realidad no
puede imponer lo terminan definiendo los deseos y aspiraciones en formato de
simple voluntad politica.

La etapa entre la finalizacion del Documento Preliminar y la elaboracion del
Documento Final, aunque atin no se analiza a pleno, también da sefas de contro-
versias y cuestionamientos, tanto por actores cientifico-técnicos como por secto-
res politicos opositores; incluso con criticas y observaciones desde los municipios
que en definitivas aparecen como los mas afectados por la demoras en concretar
el Plan Provincial y se ven obligados a postergar politicas locales en sus territorios
o a tomar decisiones sin tener certidumbre sobre la consistencia que ellas puedan
tener en relacion a la nueva politica.

Lo cierto es que se cerr6 un Documento Preliminar que no refleja las as-
piraciones ciudadanas de la instancia de la Audiencia Publica y se avanzo en la
elaboracion del documento final con una intervencion restringida de actores, es-
pecialmente en relacion a la cantidad de técnicos y de instituciones que habian
participado hasta ese momento, y finalmente se tomo la decision politica de remi-
tir el proyecto de ley del Plan Provincial de Ordenamiento Territorial a las Cama-
ras Legislativas, donde hoy sigue estacionado y sin tratamiento.

Este trabajo mantiene una deuda, que corresponde a la de aplicar un analisis
similar al proyecto de ley que hoy descansa en la Legislatura Provincial para co-
nocer en detalle cual fue la resolucion politica que se le dio a la formulacion del
Plan Provincial.

REvista ENFOQuES * Vor. XIII  N°22 « 2015 * pp. 135-153



MARIA MELINA GUARDAMAGNAY WALTER ]OSE CUETO
LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN MENDOZA...

Referencias bibliogréﬁcas

Documento Preliminar. Agencia Provincial de Ordenamiento Territorial. Enero, 2014.

Garcia, R. (2006). Sistemas complejos: Conceptos, método y fundamentacion epistemoldgica de la
investigacidn interdisciplinaria. Espana: Gedisa Editorial.

Ley de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo N® 8.051. Provincia de Mendoza.

Modelo Territorial Actual, Mendoza Argentina, Subsistema Politico-Institucional de la
Provincia de Mendoza (2013). Ordenamiento Territorial para un Desarrollo Sus-
tentable. Proyecto de Investigacion y Desarrollo | PID 08/2009. ICA-Cifot-Men-
doza.

Modelo Territorial Actual, Mendoza, Argentina. Subsistema Fisico-Biologico o Natural
de la provincia de Mendoza (2013). Ordenamiento Territorial para un Desarro-
llo Sustentable. Proyecto de Investigacion y Desarrollo | PID 08/2009. LaDyOT-
Conicet-Mendoza.

Sintesis diagnostica del modelo de organizacion territorial. Mendoza, Argentina. Sub-
sistema socioeconomico (2013). Ordenamiento Territorial para un Desarrollo
Sustentable. Proyecto de Investigacion y Desarrollo | PID 08/2009. Cifot-MOT-
UNCuyo.

Revista ENFOQuES ¢ Vor. XIII * N°22 ¢ 2015 * pp. 135-153

153



